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A. Gegenstand und Ziel der Stellungnahme

Gegenstand der Stellungnahme sind der oben bezeichnete Gesetzesentwurf der
Landesregierung, der die Bildungsgange im Gymnasium neu ordnen soll, sowie der darauf
bezogene Antrag der SPD-Fraktion.

Die Ausfuhrungen zielen darauf ab, die Vorhaben auf ihre Konformitat mit den einschlagigen
Vorgaben des Verfassungsrechts zu untersuchen.

B.Kerninhalt des Gesetzesentwurfs

Der gegenstandliche Gesetzesentwurf und der darauf bezogene Antrag der SPD-Fraktion
betreffen die Dauer der Bildungsgange im Gymnasium.

Hintergrund ist die Debatte lber die Dauer der gymnasialen Schulzeit bis zum Abitur, die
auch nach der Umstellung auf G 8 weder in Nordrhein-Westfalen noch in anderen Landern
aufhorte. Die EinfUhrung von G 8 hat an vielen Schulen und in gréBeren Teilen der
Offentlichkeit nicht dauerhaft die notwendige Akzeptanz gefunden, um G 8 als einzige
Organisationsform des Gymnasiums fortzufihren. Dies hat vor allem seit 2015 zu einer
Debatte Uber die Riickkehr zu G 9 gefiihrt, in deren Rahmen sich abzeichnet, dass auch eine
G 8 — Option weiter Beflirworter findet. Daraus erwéchst fiir den Gesetzgeber die Aufgabe,
die Bildungsgdnge im Gymnasium entsprechend neu zu ordnen.

Der Gesetzesentwurf der Landesregierung enthadlt im Kern die Leitentscheidung der
grundsatzlichen Umstellung auf den neunjadhrigen Bildungsgang an den offentlichen
Gymnasien.

Zudem wird eine einmalige gemeinsame Entscheidung von Schulkonferenz und Schultrager
Uber die Beibehaltung von G 8 sowie die Ermoglichung der individuellen Verkirzung des
neuen neunjahrigen Bildungsgangs am Gymnasium auch in Gruppen vorgesehen; der
Schultrdger kann dabei entscheiden, dass dem Beschluss der Schulkonferenz Griinde der
Schulentwicklungsplanung entgegenstehen.

Weiter kdnnen Schultrdger auch danach G 8-Gymnasien errichten, G 9-Gymnasien in G 8-
Gymnasien andern oder umgekehrt, wenn dafiir ein Bedirfnis besteht.

Schlief3lich wird festgehalten, dass ein Belastungsausgleich in einen
Belastungsausgleichsgesetz zum Schulrechtsdanderungsgesetz geregelt wird.



C. Verfassungsrechtliche Bewertung
I. Kommunale Selbstverwaltungsgarantie
1. Optionsregelung

Art. 4 Abs. 4 des Entwurfs des 13. Schulrechtsdnderungsgesetzes ist Teil der Vorgaben, die
eine grundsatzliche Riickkehr zu einer neun Jahre dauernden Gymnasialzeit regeln. Art. 4
Abs. 4 Satz 1 eroffnet von der Rickkehr zu G 9 eine Ausnahmemaglichkeit: Aufgrund eines
Beschlusses der Schulkonferenz, der eine Mehrheit von mehr als zwei Dritteln ihrer
Mitglieder bedarf, setzt der Schultrager ein Gymnasium mit achtjahrigem Bildungsgang fort.
Diese Ausnahmemaoglichkeit wird wiederum durch Art. 4 Abs. 4 Satz 3 begrenzt, wonach der
Schultrdger entscheiden kann, dass dem Beschluss der Schulkonferenz Griinde der
Schulentwicklungsplanung entgegenstehen.

Da der Schultrdger den Beschluss der Schulkonferenz grundsatzlich umzusetzen hat und nur
aus Griinden der Schulentwicklungsplanung anders handeln darf, stellt sich die Frage, ob die
Entscheidungsmoglichkeit der Schulkonferenz (ber die Beibehaltung von G 8 bei
offentlichen Schulen mit der Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 G bzw. des Art. 78
LV NW vereinbar ist.

2. Schutzbereich der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie

Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG sichert den Gemeinden einen grundsatzlich alle Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft umfassenden Aufgabenbereich sowie die Befugnis zur
eigenverantwortlichen Filhrung der Geschafte.

a) Voraussetzung: Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft

Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sind solche Aufgaben, die das Zusammenleben
und -wohnen der Menschen vor Ort betreffen oder einen spezifischen Bezug dazu haben.
Insoweit ist malgeblich, ob eine Aufgabe fir das Bild der typischen Gemeinde
charakteristisch ist.

Um in den Schutzbereich von Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG zu fallen, muss eine Aufgabe allerdings
nicht hinsichtlich aller ihrer Teilaspekte eine 6rtliche Angelegenheit darstellen. Sie kann auch
nur teilweise als eine solche der drtlichen Gemeinschaft anzusehen sein, im Ubrigen jedoch
Uberortlicher Natur sein. Weist eine Aufgabe ortliche und Uberortliche Aspekte auf, muss
der Gesetzgeber dies bei der gesetzlichen Ausgestaltung der Selbstverwaltungsgarantie
angemessen bericksichtigen.



b) Schultragerschaft kann Angelegenheit der 6rtlichen Gemeinschaft sein

Im Bereich der Schulen ist in der Rspr. anerkannt, dass die Tragerschaft der Gemeinden fiir
Schulen, die ausschlieRlich der Erfiillung der allgemeinen Schulpflicht dienen (Grund- und
Hauptschulen) und grundsatzlich den Einzugsbereich der Gemeinde abdecken, von Art. 28
Abs. 2 Satz 1 GG geschiitzt ist. Dagegen gehort es nicht zu den durch Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG
geschitzten Aufgaben der Gemeinde, schulische Angebote fiir Einwohner von
Nachbarkommunen einzurichten und vorzuhalten.

Zwar kann der Bezug zur ortlichen Gemeinde fortbestehen, falls der Einzugsbereich der
Schulen sich nicht strikt auf das Gemeindegebiet beschrankt, sondern regelmaRig Gber das
Gebiet der typischen Gemeinde hinaus erstreckt. Der ortliche Bezug schwaécht sich dann aber
ab, und die entsprechende Aufgabe der Schultrdgerschaft erhdlt dann zumindest auch
Uberortliche Beziige, was in den von der Rspr. entschiedenen Fallen vor allem im
Sekundarbereich | der Fall sein kann. Eine Abschwéachung des ortlichen Bezugs ist bei der
Rechtfertigung von Eingriffen zu bericksichtigen, und fihrt zu einer Absenkung der
Rechtfertigungslast.

Die hier in Frage stehenden Regelungen des Landesgesetzgebers zur G 8-Option der
Schulkonferenz beziehen sich allerdings nicht auf Grund- und Hauptschulen, sondern auf
Gymnasien. Diese dienen weder ausschlieBlich der Erflllung der allgemeinen Schulpflicht,
noch ist ihr Einzugsgebiet regelmafig mit dem Gebiet der typischen Gemeinde
deckungsgleich. Daher spricht vieles dafiir, dass diese Regelungen des Landesgesetzgebers
bereits nicht in den Bereich der Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft fallen. Sollte
dies anders gesehen werden, ist der erhebliche Uberdrtliche Bezug zumindest bei der
Rechtfertigung der Regelungen zu beriicksichtigen (dazu sogleich unten).

c) Unterscheidung zwischen duBBeren und inneren Schulangelegenheiten

Weiter wird beim Schutz der Schultragerschaft als Teil der kommunalen Selbstverwaltung in
der Rspr. zwischen dufleren und inneren Schulangelegenheiten unterschieden, und wegen
der staatlichen Schulaufsicht der Schutz der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie auf die
duleren Schulangelegenheiten bezogen.

Die Schultragerschaft der Gemeinden (fiir die Grund- und Hauptschulen, siehe dazu zuvor)
wird demnach insoweit durch Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG geschiitzt, als sie die duReren
Schulangelegenheiten betrifft. Im Gegensatz zu den dem Staat zugewiesenen inneren
Schulangelegenheiten, die samtliche Bildungs- und Erziehungsfragen betreffen, also die
Fragen, was und wie durch welche Lehrkrafte von wem gelernt werden soll, umfassen die
duBeren Schulangelegenheiten die raumlichen und sachlichen Voraussetzungen der
Beschulung einschlieRlich Errichtung, Anderung und Aufhebung von Schulen, deren
Verwaltung sowie die Beschaffung und Bereitstellung der Lernmittel.



Die hier in Frage stehende Moglichkeit der Beibehaltung von G 8 durch Beschluss der
Schulkonferenz ist grundsatzlich den inneren Schulangelegenheiten zuzuordnen, denn es
geht vor allem und den zeitlichen Aufbau, den Umfang und die inhaltliche Abstimmung des
Unterrichts im Sinne des was und wie gelernt wird. Dagegen werden die rdumlichen und
sachlichen Voraussetzungen sowie die Verwaltung der Beschulung nur mittelbar und
deutlich weniger intensiv berihrt, und dies lediglich als Folge der inneren
Schulangelegenheiten. Die Moglichkeit der Beibehaltung von G 8 durch Beschluss der
Schulkonferenz ist deshalb grundsatzlich den inneren Schulangelegenheiten zuzuordnen.

Sollte dies anders gesehen werden, ist zumindest bei der Rechtfertigung der Regelungen zu
bericksichtigen, dass der Schwerpunkt der Regelungen und deren Wirkungen im Bereich der
inneren Schulangelegenheiten liegt, und dass deren Auswirkungen auf die &uleren
Schulangelegenheiten begrenzt sind.

3. Einschrankungsmaoglichkeiten
a) verfassungsrechtliche Anforderungen an Einschrankungen

Soweit Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG einschlagig ist, ist zu beachten, dass die kommunale
Selbstverwaltung dort nicht unbeschriankt, sondern ,im Rahmen der Gesetze” garantiert
wird, und daher Einschrankungen unterliegen kann.

Die Bedeutung der Gemeinden fiir den demokratischen Staatsaufbau bedingt dabei fir die
Angelegenheiten der oOrtlichen Gemeinschaft einen grundséatzlichen Vorrang der
kommunalen Aufgabenzustandigkeit. Gesetzliche Regelungen, die den Gemeinden Aufgaben
entziehen, sind daher auf ihre Vereinbarkeit mit dem grundsatzlichen Zustdandigkeitsvorrang
zugunsten der Kommunen zu prifen, wenn die entzogenen Aufgaben Beziige zu den
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft aufweisen.

Die Gemeinden sind allerdings Teil der staatlichen Verwaltung und dem Gemeinwohl
verpflichtet. Unbedingten Vorrang vor den Interessen des Gesamtstaats kann ihr Interesse
an einer moglichst weit gehenden Zustindigkeitszuweisung daher nicht beanspruchen.
Vielmehr hat der Gesetzgeber die Aufgabe, die widerstreitenden Belange der
Verwaltungseffizienz und Blrgernadhe in einen vertretbaren Ausgleich zu bringen.

Eingriffe in den von Art 28 Abs. 2 Satz 1 GG geschiitzten Aufgabenbestand unterlegen
deshalb den Anforderungen des VerhaltnismaRigkeitsgrundsatzes, der als Auspragung des
Rechtsstaatsprinzips auch im Staatsorganisationsrecht dort Bedeutung erlangen kann, wo
Trager offentlicher Gewalt mit Rechten gegeniiber dem Staat ausgestattet sind, was bei der
Ausgestaltung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch den Gesetzgeber nach
Ansicht des BVerfG der Fall ist (BVerfGE 138, 1, 19 f. Rn. 55 m.N.).



Die konkreten Anforderungen an die notige Rechtfertigung hdngen vor allem von der
Intensitat des Eingriffs ab. Die Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers ist dabei umso
geringer und die verfassungsgerichtliche Kontrolle umso intensiver, je mehr die
Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden als Folge der gesetzlichen Regelung an Substanz
verliert. Insbesondere der Entzug einer wichtigen Angelegenheit der 6rtlichen Gemeinschaft
unterliegt strengen Rechtfertigungsanforderungen, und findet seine Grenze in einem
unantastbaren Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie.

b) Konkretisierungen in jlingerer Rspr. zum Schulrecht

Mit Blick auf diese Leitlinien sind die Eingriffsgrenzen fir das Schulrecht in der jliingeren
Rspr. konkretisiert worden im Bereich der Grund- und Hauptschulen bzw. der Sekundarstufe
| fur Verlagerungen der Schultrdagerschaft und der Schulentwicklungsplanung (dazu
VerfGBbg, LKV 1997, 449 ff.) sowie fiir die Aufstellung von Schulnetzpldanen (dazu BVerfGE
138, 1 ff.). Die Rspr. geht dabei davon aus, dass in diesen Konstellationen Aufgaben mit
relevanter kommunaler Bedeutung auf eine andere staatliche Ebene verlagert und damit der
ortlichen Gemeinschaft entzogen werden. Dabei wird bei der Verlagerung der
Schulnetzplanaufstellung ein intensiver Eingriff in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG damit begriindet,
dass die Schulnetzplanung wesentliche Aspekte der Schultragerschaft betrifft und die
Verlagerung der Schulnetzplanung die Schultragerschaft weitgehend aushohlt (BVerfGE 138,
1, 28 f. Rn. 75 ff.).

Unter den Voraussetzungen, dass die entzogene schulische Angelegenheit einen Bezug zu
den ortlichen Angelegenheiten der Gemeinde hat, und dass die Gemeinden die allgemeinen
schulrechtlichen Vorgaben fiir den Betrieb der Schulen grundsatzlich erfiillen kénnen, liegen
nach Ansicht der Rspr. derart schwerwiegende bzw. flichendeckende und unterschiedslose
Eingriffe vor, dass die Eingriffe alleine durch (bliche Effizienzerwagungen nicht zu
rechtfertigen sind. Derartig intensive Eingriffe kommen nur in Frage, falls die Gemeinden
ihre Aufgaben — in Anknlipfung an den Einzugsbereich der Schulen — nicht oder nur schlecht
erflllen konnen, oder falls das Belassen der Aufgabe bei den Gemeinden zu einem
unverhaltnismaBigen Anstieg der Kosten und des Aufwands flihren wiirde. Dem
entsprechend ist in den entschiedenen Fallen nach Ansicht der Rspr. zumindest zum Teil eine
verfassungskonforme Auslegung oder eine verfahrensformige Kompensation durch ein
wirksames Mitentscheidungsrecht der Gemeinden erforderlich.

c) Auswirkungen der Optionsregelung auf Gemeinden als Schultrager
Selbst falls die hier in Frage stehenden Regelungen entgegen der oben stehenden

Uberlegungen als Eingriff in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG gesehen werden, sind deren
Auswirkungen auf die Gemeinden in der Eigenschaft als Schultrager eher gering.



Zum einen ist zu berlicksichtigen, dass der Einzugsbereich von Gymnasien regelmaBig tGber
das Gebiet der Tragergemeinde hinausgeht, und daher der 6rtliche Bezug der Angelegenheit
weniger intensiv ausfallt.

Zum anderen ist einzustellen, dass der Schwerpunkt der Regelungen und deren Wirkungen
im Bereich der inneren Schulangelegenheiten liegt, wogegen die Auswirkungen auf die
duleren Schulangelegenheiten begrenzt sind, was oben bereits naher dargelegt wurde.

Weiter werden die schulischen Aufgaben der Gemeinden als Trager der Schulen durch die
Regelungen nur sehr partikular beriihrt, da nur eine einzelne Frage — Verbleib bei G 8 oder
Wechsel zu G 9 — Gegenstand der Abstimmung der Schulkonferenz ist, und diese Frage
inhaltlich nur begrenzte Auswirkungen auf die schulischen Aufgaben und Befugnisse der
Gemeinde als Schultrager hat. Im Unterschied zur Verlagerung der Schulnetzplanaufstellung
ist kein wesentlicher Aspekte der Schultragerschaft betroffen, und wird der betroffene
Aspekt auch nicht ausgehohlt.

Zudem ist zu bericksichtigen, dass die hier zu beurteilenden Regelungen die
Entscheidungsbefugnisse der Gemeinde als Schultrdger zwar einschrianken, die
Einschrankung aber zugunsten eines Gremiums der jeweiligen Schule erfolgt. Damit erfolgt
eine Verlagerung nicht von der Gemeinde weg nach oben auf Ubergeordnete Ebenen,
sondern nach unten, genauer: in die Bewohnerschaft der Gemeinde hinein, denn diese stellt
im Regelfall wesentliche Teile der Schulkonferenz. Mitglieder der Schulkonferenz sind nach
§ 66 Abs. 3 SchulG die Schulleiterin oder der Schulleiter sowie die gewahlte Vertretung der
Lehrerinnen und Lehrer, Eltern, Schiilerinnen und Schiler. Mit Blick auf die Realitdt der
Lebensverhaltnisse kann davon ausgegangen werden, dass ein erheblicher Teil des die
Schulkonferenz bildenden Personenkreises in der Gemeinde lebt, die Trager der Schule ist.
Durch die Einrdumung der Entscheidungsbefugnis der Schulkonferenz wird daher die
Bedeutung der Gemeinden fiir den demokratischen Staatsaufbau, die ja nach der Rspr. des
BVerfG tragender Grund fir den grundsatzlichen Vorrang der kommunalen
Aufgabenzustdndigkeit ist, nicht in Frage gestellt, sondern sogar eher betont, weshalb fiir
eine intensive Prifung mit hoher Rechtfertigungslast kein Anlass besteht.

Insgesamt ist nicht ersichtlich, dass die Selbstverwaltungsgarantie der Gemeinden als Folge
der gesetzlichen Regelung — falls tiberhaupt — wesentlich an Substanz verliert, weshalb der
Einschatzungsprarogative des Gesetzgebers angemessener Raum einzuraumen ist.

d) Optionsregelung verfolgt legitimen Zweck auf angemessene Art und Weise

Die Regelungen verfolgen auch einen legitimen Gemeinwohlzweck auf angemessene Art und
Weise.



Der hinter den Regelungen stehende und in der Gesetzesbegriindung ndher ausgefiihrte
Grund der Reform besteht darin, dass das G 8-Konzept an vielen Schulen und in groRen
Teilen der Offentlichkeit nicht dauerhaft die notwendige Akzeptanz gefunden hat, um G 8 als
einzige Organisationsform des Gymnasiums fortzufiihren. Dies hat vor allem seit 2015 zu
einer breiten bildungspolitischen Debatte Uber die Riickkehr zu G 9 gefihrt.

Zugleich ist aber zu sehen, dass auch eine G 8-Option durchaus weiter Beflirworter findet.
Auf dieser Grundlage kann der Gesetzgeber es legitimer weise zu seiner Aufgabe machen,
die Bildungsgdnge im Gymnasium entsprechend neu zu ordnen.

Das Einrdumen einer einmaligen Option der Schulkonferenz verbindet dabei ein
schulpolitisch legitimes Anliegen im Bereich innerer Schulangelegenheiten mit einer
geringstmoglichen Beeintrachtigung der kommunalen Organisationshoheit. Die Fortfihrung
eines bestehen-den G 8-Gymnasiums bewahrt zundchst nur den Status quo. Zudem kann der
Schultrdger eine Entscheidung der Schulkonferenz spater wieder revidieren, indem er ein G
8-Gymnasium nach MalRgabe der Bediirfnisprifung in ein G 9-Gymnasium umwandelt.

Das Quorum von mehr als zwei Dritteln der Mitglieder der Schulkonferenz — also nicht nur
der an der Abstimmung beteiligten Mitglieder — stellt dabei sicher, dass selbst die
Einstimmigkeit aller Mitglieder von zwei der drei in der Schulkonferenz vertretenen Gruppen
(Lehrerinnen und Lehrer, Eltern, Schiilerinnen und Schiiler) nicht zu einem wirksamen
Beschluss fuhren kann, wenn nicht mindestens ein Mitglied der dritten Gruppe fir G 8
stimmt, da Stimmenthaltungen und nicht abgegebene Stimmen bei dieser Abstimmungen
gemaR § 63 Absatz 4 Satz 2 SchulG als Nein-Stimmen gelten.

Der Regelungsansatz, im Grundsatz zur G 8 zurlickzukehren, es aber der Schulkonferenz zu
ermoglichen, sich mit einem von einer entsprechend deutlichen Mehrheit getragenen
Beschluss fiir den Verbleib bei G 9 zu entscheiden, wird damit dem legitimen Ziel der Reform
gerecht, ohne die kommunale Organisationshoheit mehr als nétig zu belasten.

An den fir Regelungen der vorliegenden Art einschldagigen MaRstdben gemessen ist der
hinter der Regelung stehende und in der Gesetzesbegriindung ausgefiihrte Grund deshalb
nach derzeitigem Erkenntnisstand wohl in der Lage, einen moglichen Eingriff in die
kommunale Selbstverwaltungsgarantie zu rechtfertigen.

e) zudem Entscheidungsmoglichkeiten des Schultragers

Soweit Bedenken bestehen, dass das Beschlussrecht der Schulkonferenz tGiber G 8 oder G 9
das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinde unzuldssig einschrianken konnte, wird diesen
dadurch entgegengewirkt, dass dem Schultrdager Entscheidungsmoglichkeiten eingerdaumt
werden.



Zum einen kann der Schultrager entscheiden, dass dem Beschluss der Schulkonferenz
Grinde der Schulentwicklungsplanung entgegenstehen. Nach der Gesetzesbegriindung
stehen dann Griinde der Schulentwicklungsplanung dem Beschluss der Schulkonferenz
entgegen, wenn der Beschluss dem gesetzlichen Auftrag des Schultragers zuwiderlauft, ein
bedarfsgerechtes gymnasiales Schulangebot zu gewahrleisten.

Die Schulentwicklungsplanung liegt gemaR § 80 SchulG grundséatzlich in der Hand des
Schultragers. Die oberen Schulaufsichtsbehdrden dirfen dabei nach § 80 Abs. 1 Satz 3
SchulG die Schultrdger grundsatzlich nur beraten und Empfehlungen abgeben, nicht aber
bindende Entscheidungen treffen. Lediglich fiir wenige ausgewahlte Fragen sind verbindliche
Entscheidungen der Schulaufsichtsbehérden bzw. des Ministeriums im Rahmen der
Schulentwicklungsplanung vorgesehen, z.B. die Entscheidung bei Zweifeln {iber die Pflicht zu
gemeinsamer Schulentwicklungsplanung nach § 80 Abs. 4 SchulG sowie das Erfordernis der
Genehmigung der Errichtung, Anderung oder Auflésung einer Schule nach § 81 Abs. 3
SchulG, wobei die Versagungsgriinde auf bestimmte Aspekte eingeschrankt sind.

Die Entscheidungsmoglichkeit des Schultragers, dass dem Beschluss der Schulkonferenz
Grinde der Schulentwicklungsplanung entgegenstehen, kniipft damit an eine Aufgabe an,
die gleichfalls dem Schultrdger zukommt. Damit hat es die Gemeinde als Schultrdger selbst in
der Hand, ihre im Rahmen der allgemeinen gesetzlichen Regelungen zur
Schulentwicklungsplanung konkretisierten Vorstellungen vom gemeindlichen Schulwesen
gegeniiber dem Beschluss der Schulkonferenz durchzusetzen.

Zum anderen kdnnen Schultrager auch danach G 8-Gymnasien errichten, G 9-Gymnasien in
G 8-Gymnasien andern oder umgekehrt, wenn dafiir ein Bediirfnis besteht.

Aus dieser Moglichkeit folgt, dass selbst dann, falls die gesetzliche Einrdumung des
Entscheidungsrechts der Schulkonferenz als Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der
Gemeinde qualifiziert wird, der Schultrager demgegeniiber doppelt geschitzt ist, und er sein
Selbstverwaltungsrecht im schulischen Bereich hinreichend schiitzen kann: Zum einen mit
der Moglichkeit der Entscheidung, dass dem Beschluss der Schulkonferenz Griinde der
Schulentwicklungsplanung entgegenstehen; zum anderen mit der Mdéglichkeit der spateren
Errichtung oder Umwandlung, wenn dafiir ein Bediirfnis besteht.

Die Regelungen sind demnach geeignet, einen hinreichend wirksamen Schutz des
kommunalen Selbstverwaltungsrechts durch Verfahren (zu diesem Gedanken BVerfGE 138,
1, 22 Rn. 60, 32 f. Rn. 88) zur Verfligung zu stellen.



Il. Aligemeine rechtsstaatliche Anforderungen
1. Bestimmtheit
a) Anforderungen

Das allgemeine rechtsstaatliche Gebot der ausreichenden Bestimmtheit von Normen (vgl.
BVerfGE 93, 213, 238 f.) zielt darauf ab, dem Normadressaten die Moglichkeit zu geben, sein
Verhalten auf die Rechtsnormen einzustellen. Die Normen miissen so bestimmt formuliert
sein, dass die Folgen der Regelung fiir den Normadressat so vorhersehbar und berechenbar
sind, dass er sein Verhalten danach ausrichten kann (BVerfGE 31, 255, 264; 108, 52, 75; 110,
33, 53 f.), dass der Verwaltung angemessen klare HandlungsmaRstabe vorgeben werden und
dass eine hinreichende gerichtliche Kontrolle moglich ist (BVerfGE 110, 33, 54 f.).

Dem rechtsstaatlichen Bestimmtheitsgebot ist dabei kein von vorneherein fur alle
Konstellationen feststehendes MaR an inhaltlicher Bestimmtheit von Normen zu
entnehmen; vielmehr ist das jeweils gebotene Mall anhand verschiedener Faktoren zu
ermitteln. Das Mall an gebotener Bestimmtheit wird dabei einerseits durch Faktoren
gepragt, die das Ziel verfolgen, staatliches Verhalten vorhersehbar und damit verlasslich zu
machen, also die Norm moglichst bestimmt zu fassen, vor allem in den fiir den Birger
wichtigen Bereichen. Andererseits sind Faktoren zu beriicksichtigen, die fir ein geringeres
Mal an Bestimmtheit sprechen; insbesondere abstrakt-generelle Normen miissen ein
gewisses MaR an Unbestimmtheit aufweisen, damit im Rahmen der Normanwendung dem
Ziel der Norm entsprechende, angemessene Einzelfallentscheidungen getroffen werden
konnen und der Normsetzer nicht Giberfordert und damit blockiert wird.

Bei der Anwendung dieser Argumentationsstrange werden in der Rspr. vor allem zwei
Kriterien regelmalig betont: Die Bedeutung bzw. Eingriffsintensitdt der Norm (BVerfGE 49,
168, 181; 90, 1, 17; 93, 213, 238; 109, 133, 188; 110, 33, 55) und die sachlichen Eigenarten
des Regelungsgegenstandes (BVerfGE 49, 168, 181; 87, 234, 263; 89, 69, 84; 93, 213, 238§;
102, 254, 337; 102, 347, 361). Je bedeutsamer die Norm ist, insbesondere je intensiver eine
damit verbundene Freiheitseinschrankung der Birger ausfdllt, und je eindeutiger,
abgrenzbarer und vorhersehbarer der Regelungsgegenstand ist, desto hoher ist das Mal’ der
gebotenen inhaltlichen Bestimmtheit der Norm. Ist dagegen die Norm von geringer
Bedeutung, vor allem weil sie nicht oder nur in geringem Male in die Freiheit der Blrger
eingreift, und ist der Regelungsgegenstand vielgestaltig, unlibersichtlich und raschen
Anderungen unterworfen, fillt das MalR der gebotenen Bestimmtheit geringer aus. Damit
entsprechen die Kriterien, die den Grad der Bestimmtheit von Normen zugrunde liegen, den
Kriterien, die die Reichweite des Gesetzesvorbehalts bestimmen.

Die Bestimmung des gebotenen MaRes an Bestimmtheit aus einer Relation der genannten

Aspekte schliellt es aus, die rechtsstaatliche Bestimmtheit als ein Optimierungsgebot zur
verstehen in Sinne eines — moglichen — Hochstmales an Bestimmtheit. Vielmehr genligt eine
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hinreichende Bestimmtheit (BVerfGE 107, 104, 120). Im Ergebnis stellt das Gebot der
Bestimmtheit nur Mindestanforderungen an die Fassung der Norm. Es reicht aus, dass sich mit
Hilfe juristischer Auslegungsmethoden, insbesondere durch Heranziehung anderer Vorschriften
des Gesetzes, der Beriicksichtigung des Normzusammenhangs sowie der Begriindung eine
zuverlassige Grundlage fiir die Auslegung und Anwendung der Vorschrift gewinnen lasst.

Der Bestimmtheitsgrundsatz schlieft deshalb auch nicht aus, dass in Normen unbestimmte
Rechtsbegriffe und Generalklauseln verwendet werden (BVerfGE 80, 103, 108; 87, 234, 263
f.; 102, 254, 337; 103, 21, 33). Entscheidend ist jeweils, dass die Norm hinreichend
auslegungsfahig ist. Gleichfalls kann der Verwaltung ein Ermessen eingerdumt werden
(BVerfGE 8, 274, 326; 21, 73, 79 f.; 48, 210, 222; 110, 33, 54). MaRgeblich fir dessen
Zulassigkeit am MaRstab der rechtsstaatlichen Bestimmtheit ist, dass der der Verwaltung
eingeraumte Entscheidungsspielraum durch Gesetzeszwecke, MaRstabe  fir
Abwagungsentscheidungen und tatbestandliche Bindungen hinreichend deutlich eingegrenzt
ist (BVerfGE 18, 353, 363; 49, 89, 147; 78, 214, 226; 102, 111, 135; 108, 186, 235).

b) Anforderungen beachtet

Mit Blick auf diese Anforderungen werfen die Regelungen der geplanten Novelle keine
spezifischen Probleme auf.

Der Gehalt der Regelungen ist mit Blick auf deren Wortlaut, systematische Stellung und
Entstehungsgeschichte, zu der auch die Gesetzesbegriindung gehort, hinreichend
bestimmbar. Dies gilt insbesondere auch fiir die Regelungen, die dem Schultriger ein
Entscheidungsrecht hinsichtlich der Einrichtung von G 8 oder G 9 einrdumen.

Die Moglichkeit, dass der Schultrager der Entscheidung der Schulkonferenz widerspricht,
setzt Grinde der Schulentwicklungsplanung voraus. Die Einzelheiten der Voraussetzungen
und Ziele der Schulentwicklungsplanung sind ihrerseits gesetzlich geregelt. In der
Begriindung der Novelle wird zu Art. 4 Abs. 4 ausgefiihrt, dass entsprechende Griinde der
Schulentwicklungsplanung dann bestehen, wenn der Beschluss der Schulkonferenz den
gesetzlichen Auftrag des Schultrdagers zuwiderlduft, ein bedarfsgerechtes gymnasiales
Schulangebot zu gewahrleisten, was der Schultrdager in seiner Entscheidung ndher zu
begriinden hat. Damit ist gewahrleistet, dass eine hinreichend sichere Grundlage fir die
Auslegung und Anwendung der Vorschrift mit Hilfe juristischer Auslegungsmethoden,
insbesondere durch Heranziehung anderer Vorschriften des Gesetzes, der Berlicksichtigung des
Normzusammenhangs sowie der Begriindung besteht.

Die Moglichkeit, dass Schultrager auch danach G 8-Gymnasien errichten, G 9-Gymnasien in
G 8-Gymnasien andern oder umgekehrt, ist gleichfalls nicht voraussetzungslos, sondern nach
der entsprechenden Regelung davon abhéngig, dass dafiir ein Bedirfnis besteht. Hierbei
greifen — wie in der Gesetzesbegriindung auch ausgefiihrt — die allgemeinen Regelungen fir
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die Errichtung und Fortfihrung offentlicher Schulen (§§ 78 ff. SchulG), die unter anderem
eine Beteiligung der betroffenen Schulen verlangen (§ 78 Abs. 5 SchulG i.V.m. § 76 Satz 3 Nr.
1 SchulG), die die Bedirfnispriifung verfahrensmafRlig eingrenzen. Damit ist auch hier
sichergestellt, dass eine hinreichend sichere Grundlage fiir die Auslegung und Anwendung der
Vorschrift besteht.

2. Koharenz, Konsistenz und Folgerichtigkeit
a) Anforderungen

In der jlingeren Rspr. werden in Ergdnzung oder Erweiterung der allgemeinen
rechtsstaatlichen Bestimmtheit z.T. Erfordernisse aufgestellt, nach denen die Rechtsordnung
widerspruchsfrei sein muss (BVerfGE 1, 14, 45; 17, 306, 314; 25, 216, 227, 98, 83, 97; 98,
106, 118 f., 125 ff.; 98, 265, 301 f.), und der Gesetzgeber ein Mindestmall an Konsistenz,
Koharenz, Folgerichtigkeit oder Systemgerechtigkeit zu beachten hat (BVerfGE 99, 88, 95; 99,
280, 290; 105, 73, 125 f.; 107, 27, 46 f.; 116, 164, 180 f.; 117, 1, 30 f,; 121, 317, 362, 367 f;
122, 210, 231; 123, 111, 120); 125, 175, 225). Normative Verankerung, Begriindung und
Reichweite der entsprechenden Gebote ist dabei allerdings weder stets klar noch
unbestritten.

b) Anforderungen beachtet

Unabhangig von dieser Kritik an den entsprechenden Anforderungen besteht vorliegend kein
Anlass, den Gesetzesentwurf mit Blick auf die Entscheidungsmaoglichkeiten des Schultragers
insoweit in Frage zu stellen. Wie soeben dargelegt, ist auch die spatere Entscheidung des
Schultrdgers tber G 8 oder G 9 nicht freischwebend, sondern von einer entsprechenden
Bedirfnisprufung abhédngig, die verfahrensrechtlich auch eine Beteiligung der betroffenen
Schule voraussetzt.

Dass die Bedurfnisprifung sich von der Widerspruchsmoglichkeit gegen die Entscheidung
der Schulkonferenz insoweit unterscheidet, als diese Griinde der Schulentwicklungsplanung
voraussetzt, steht dazu nicht in einem rechtsstaatlich relevantem Widerspruch, da diese
Konstellation einmalig mit Blick auf die generelle Umstellung hin zu G 9 auftritt und die
entsprechenden Aspekte einzufangen hat, wogegen die Moglichkeit der spateren
Entscheidung des Schultrdgers permanent und generell gegeben ist. Diese sachlichen
Unterschiede vermogen die unterschiedliche Ausgestaltung der Normen zu rechtfertigen,
falls aus der Perspektive der Konsistenz, Koharenz und Folgerichtigkeit der Normen eine
solche Rechtfertigung als notig angesehen werden sollten.

Die vorstehenden Uberlegungen greifen auch mit Blick darauf, dass Art. 4 verschiedene
Zeitpunkte fir das Inkrafttreten der Regelungen sowie den Beschluss der Schulkonferenz
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vorsieht. Die jeweiligen Zeitpunkte sind hinreichend klar bestimmt und insoweit
unproblematisch.

Dass die Entscheidung der Schulkonferenz bis zum 31. Januar 2019 zu treffen ist, wogegen
die UGbrigen auf die Neuregelung der Bildungsgange bezogenen Regelungen erst zum 1.
August 2019 in Kraft treten, beruht auf der systematisch deutlich erkennbaren und inhaltlich
evidenten Uberlegung, dass die Entscheidung der Schulkonferenz mit hinreichendem Vorlauf
vor Beginn des Schuljahr 2019/2020 erfolgen muss, damit der Unterrichtsbetrieb darauf
eingestellt werden kann.

Ill. Zur Zuweisung der Entscheidung zur Schulkonferenz

Dass die vorgesehene Moglichkeit der einmaligen Entscheidung liber die Beibehaltung von G
8 der Schulkonferenz zugewiesen wird, ist gleichfalls verfassungsrechtlich unbedenklich.

Der Aufgaben- und Zustdndigkeitskreis der Schulkonferenz wird primar einfachrechtlich
praformiert, weshalb die Zuweisung einer weiteren Entscheidungsmoglichkeit auch dann
grundsatzlich unproblematisch ist, wenn diese nicht bereits im Kreis der bislang
vorgesehenen Aufgaben und Zustandigkeiten der Schulkonferenz liegt. Auf die Frage, ob die
Entscheidung eine grundsatzliche Angelegenheit der Schule i.S.v. § 65 Abs. 1 S. 2 SchulG ist,
kommt es daher insoweit verfassungsrechtlich nicht an.

Unabhangig davon ist festzuhalten, dass der Schwerpunkt der Entscheidung auf inneren
Schulangelegenheiten liegt, wie oben dargelegt wurde, weshalb sie zudem dem Kreis der
Angelegenheiten i.S.v. § 65 Abs. 1 S. 2 SchulG zugeordnet werden kann.

Die Tatsache, dass die Entscheidung auch spéatere Schiler, Lehrer und Eltern betrifft, steht
der Zuordnung verfassungsrechtlich nicht entgegen, da ein verfassungsrechtliches Verbot
dauernder bzw. fortwirkender Entscheidungen nicht zu begriinden ist. Ware dies der Fall,
waren samtliche dauernde Entscheidungen, die (iber ein Schul(halb)jahr hinausgehen,
unzuldssig, und muisste zumindest zu Beginn jeden neuen Schul(halb)jahrs die
Schulkonferenz samtliche relevanten Entscheidungen bestéatigen bzw. neu treffen.

Die vorstehenden Uberlegungen gelten auch hinsichtlich des gelegentlich bemiihten
Reprasentationsprinzips. Eine verfassungsrechtliche Verankerung eines solchen Prinzips ist
mit Blick auf die Schulkonferenz nicht gegeben, und auch die weiteren Uberlegungen —
Zuordnung zu den inneren Schulangelegenheiten sowie Zuldssigkeit dauerhafter
Entscheidungen — stehen einer verfassungsrechtlichen Aufladung im dem Sinne, dass die
gesetzliche Zuordnung der Entscheidung durch die Schulkonferenz ein VerstolR gegen
geltendes Verfassungsrecht ware, entgegen.
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IV. Konnexitatsprinzip
1. Anforderungen des verfassungsrechtlichen Konnexitatsprinzips

GemaR Art. 78 Abs. 3 Satz 1 LV kann das Land die Gemeinden oder Gemeindeverbdnde
durch Gesetz oder Rechtsverordnung zur Ubernahme und Durchfiihrung bestimmter
offentlicher Aufgaben verpflichten, wenn dabei gleichzeitig Bestimmungen lber die Deckung
der Kosten getroffen werden.

Art. 78 Abs. 3 Satze 2 bis 5 LV enthalten ndhere Vorgaben fiir eine Kostenerstattungsregelung,
die gleichzeitig mit einer Verpflichtung der Gemeinden oder Gemeindeverbande zur Ubernahme
und Durchfiihrung 6ffentlicher Aufgaben durch Gesetz oder Rechtsverordnung gemaR Satz 1
getroffen werden muss. Fiihrt die Ubertragung neuer oder die Veridnderung bestehender und
Ubertragbarer Aufgaben zu einer wesentlichen Belastung der davon betroffenen Gemeinden
oder Gemeindeverbande, ist dafiir gemald Satz 2 durch Gesetz oder Rechtsverordnung auf Grund
einer Kostenfolgeabschatzung ein entsprechender finanzieller Ausgleich fiir die entstehenden
notwendigen, durchschnittlichen Aufwendungen zu schaffen. Nach Satz 3 soll der
Aufwendungsersatz pauschaliert geleistet werden. Satz 4 sieht eine Anpassung des finanziellen
Ausgleichs fir die Zukunft vor, wenn nachtraglich eine wesentliche Abweichung von der
Kostenfolgeabschatzung festgestellt wird. Gemal Satz 5 regelt das Nahere zu den Satzen 2
bis 4 ein Gesetz, das die Grundsatze der Kostenfolgeabschatzung festlegt und Bestimmungen
Uber eine Beteiligung der kommunalen Spitzenverbande trifft.

2. Vorgehen des Gesetzgebers

Im Gesetzesentwurf wird ausdricklich festgehalten, dass bei Einfihrung von G 9 das
Konnexitdtsprinzip i.S.v. Art. 78 Abs. 3 LV Anwendung findet, da das Land den kommunalen
Schultragern verdnderte Anforderungen an die Erfiillung bestehender Aufgaben stellt,
namlich die Einrichtung und Ausstattung einer zusatzlichen Jahrgangsstufe. Als
konnexitatsrelevant wird dabei die durch Einflihrung eines neunjahrigen gymnasialen
Bildungsgangs bedingte wesentliche Belastung bei den Kosten genannt, deren Tragerschaft
den kommunalen Schultrdagern nach den schulgesetzlichen Regelungen der §§ 92 ff.
Schulgesetz obliegt. Hierfiir ist nach dem Gesetzesentwurf ein entsprechender finanzieller
Ausgleich aufgrund einer Kostenfolgeabschatzung zu schaffen.

Weiter wird im Gesetzesentwurf ausgefiihrt, dass die Feststellung der Belastung und die
Regelung des Belastungsausgleichs einem besonderen Gesetzgebungsverfahren vorbehalten
bleiben. Bei diesem soll beachtet werden, dass die vorgenannte Regelung zeitgleich mit dem
Inkrafttreten des die Belastung begriindenden 13. Schulrechtsdnderungsgesetz wirksam
werden muss. Mit den Kommunalen Spitzenverbanden wurde gemdall § 1 Absatz 2
Konnexitdtsausfiihrungsgesetz das weitere Vorgehen vereinbart.
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3. Anforderungen an Gleichzeitigkeit

Dieses Vorgehen entspricht den verfassungsrechtlichen Anforderungen des Konnexitatsprinzips,
insbesondere mit Blick auf die Anforderung der Gleichzeitigkeit. Nach Art. 78 Abs. 3 Satz 1 LV
sind die Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten gleichzeitig mit der Verpflichtung der
Gemeinden zu treffen.

Die entsprechenden Anforderungen sind vom VerfGHNRW vor allem im Urteil vom 12.
Oktober 2010 — 12/09 - konkretisiert worden; dort wird u.a. festgehalten (NVwZ-RR 2011,
41, 42):

,Zwar missen die Bestimmungen (iber die Kostendeckung nicht in demselben Gesetz
oder derselben Rechtsverordnung wie die Aufgabenibertragung normiert sein.
Erforderlich ist aber, dass die Regelung durch Gesetz oder Verordnung in unmittelbarem
zeitlichen Zusammenhang mit der Aufgabeniibertragung getroffen wird (vgl. LT NRW,
Drs. 13/5515, S. 21; § 4 Abs. 1 Satz 1, § 8 Abs. 3 KonnexAG; siehe auch StGH BW, DOV
1999, 73, 75 f.; LVerfG LSA, NVwZ-RR 2000, 1, 3; DVBI. 2004, 434, 436). Insoweit
unterscheidet sich der Normgehalt des Art. 78 Abs. 3 LV NRW von der schleswig-
holsteinischen Verfassungsbestimmung, die der von der Landesregierung angefihrten
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 7. Mai 2001 (BVerfGE 103, 332, 364 f.)
zugrunde lag.”

Daraus folgt, dass eine Aufspaltung in zwei Gesetze — Sachverpflichtungsgesetz und
Kostenausgleichsgesetz — und dem entsprechend zwei Gesetzgebungsverfahren
verfassungsrechtlich grundsatzlich zuldssig ist. Soweit wie derzeit wohl geplant die
relevanten gesetzlichen Regelungen gleichzeitig in Kraft treten, ist aus Sicht der
Regelungsadressaten insoweit ein hinreichender Zusammenhang gewahrt.

Sollte dartiber hinaus ein weitergehender Zusammenhang gefordert werden in dem Sinne, dass
bereits zum Zeitpunkt der Entscheidung lber die Verpflichtung der Gemeinden die finanziellen
Folgen absehbar sein sollen, kann einer solchen Anforderung auch dadurch entsprochen werden,
dass bis zum Beschluss bzw. zur abschlieRenden parlamentarischen Beratung des die Gemeinden
verpflichtenden Gesetzes eine hinreichende Information des Landtags Uber die finanziellen
Folgen erfolgt.

(s

(Bernd Grzeszick)
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